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Lenin Saenz, Juan del Canto,
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INTRODUCCION

En un pafs en vias de desarrollo un plan de alimentaciéon y nutricion es
basicamente un plan de desarrollo destinado a una poblacién-objetivo espe-
cifica: los desnutridos. Este es el grupo de poblacion mas pobre y mis
marginado que puede ser identificado por medio de diversos indicadores.

Dentro de este marco conceptual, la generacion y ejecuciéon de decisio-
nes deben producirse mediante el uso de técnicas de planificacion del desa-
rrollo y complementarse con técnicas de evaluacion de proyectos. Con el
uso de tales técnicas se busca por una parte racionalizar el uso de los recur-
sos humanos, materiales y financieros; y por la otra, medir los resultados
del proceso planificador. Esto permite introducir los reajustes necesarios,
y evaluar el impacto de las intervenciones, proyectos, o medidas de po-
litica. .

En consecuencia, con la institucionalizacion se trata de sentar las bases
legales, financieras, técnicas, y estructurales, asi como los mecanismos ad-
ministrativos que permitan el desarrollo adecuado del proceso destinado a
formular, ejecutar y evaluar las decisiones destinadas a mejorar la situacion
alimentaria-nutricional en un pais. Tales bases deben estar fundadas en un
solido marco conceptual y metodologico.

Division de Nutricion Aplicada, Instituto de Nutricion de Centro Amcrica y
Panama (INCAP), Guatemala, C. A.
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EL PROCESO DE PLANIFICACION DE LA ALIMENTACION
Y NUTRICION,EN LATEORIAY EN LA PRACTICA

En teoria, el proceso de planificacion multisectorial de la alimentacion
y nutricion deberia iniciarse con la promocion de la idea de que, ante la
gravedad creciente de la problemdtica existente, es necesario que los paises
desarrollen su capacidad de planificacion de la alimentacion y nutricion.
Esta promocion daria lugar a la creacién de nuevas estructuras o mecanis-
mos de coordinacion nacionales, 1os cuales deberfan ser institucionalizados
por el gobierno. Una de las primcras responsabilidades de estas estructuras
o mecanismos serfa la de coordinarse internamente en forma real y efec-
tiva, 1a de realizar o actualizar un diagnéstico de la situacion alimentaria-
nutricional del pais y de sus factores condicionantes. Este, a su vez, debe-
ria ser la base para la formulacion de un plan nacional de alimentacién y
nutriciébn, cuya implementacion diera lugar a la formulacion de proyectos
correspondientes, seguida de la ejecucion de los mismos y de la evaluacion
de su impacto, para dar reinicio al ciclo de formulacion de un nuevo plan
(Figura 1). :

En la prictica, esta simple esquematizacion tedrica se complica noto-
riamente. Asi, por ejemplo, se requiere una serie de pasos intermedios
adicionales, entre los cuales uno de los primeros es la creacion o el fortale-
cimiento de condiciones adecuadas para el desarrollo del proceso planifi-
cador, asi como el fortalecimiento de las estructuras ya existentes (ue
puedan prestar su apoyo a dicho proceso, como requisito previo a la crea-
cion de las nuevas estructuras o mecanismos de coordinacion,

En algunos paises, los primeros diagnésticos hechos de la situacién
alimentaria-nutricional no han sido utilizados para la formulacién de un
plan de alimentacién y nutricion. Mas bien, éstos han sido usados para la
identificacion de proyectos especificos, los cuales son luego formulados,
ejecutados y evaluados.

De cualquiera de esos pasos intermedios puede pasarse a la-creacion
o al fortalecimiento de las estructuras o0 mecanismos de coordinacion men- .
cionados, o a la institucionalizacion legal de los mismos. Incluso se ha pre-
sentado una situacion particular en un pais, en el que la institucionalizacion
definitiva del organismo planificador multisectorial slo se logré después
de la formulacién del plan. Este habia sido elaborado por un organismo
cuya integracion y ubicacioén en el mecanismo estatal fue luego modificada
legalmente, con base en los mismos planteamientos de dicho plan.

En cada una de las etapas regulares del proceso, o de los pasos inter-
medios citados, se llevan a cabo cuatro tipos de actividad cuya ausencia
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Figura 1. El proceso de planificacion alimentaria-nutricional. (Esquema Teo-
rico).

puede conducir ficilmente al fracaso del proceso. Tales actividades se
orientan fundamentalmente a: 1) promover lo que se debe hacer; 2) csta-
blecer o fortalecer la organizacion necesaria para hacerlo; 3) capacitar al
personal que debe hacerlo; y 4) evaluar permanentemente lo hecho, a fin
de introducir los ajustes necesarios conforme se vayan requiriendo (Figura
2).

Dentro del esquema planteado, en este trabajo comentaremos los as-
pectos conceptuales y metodologicos que resumen nuestra experiencia en
relacion con la institucionalizacién. Por la intima relacion que tiencn con
el tema, abordaremos también la promoci6n del proceso, los pasos interme-
dios y algunos otros aspectos esenciales para su éxito.

PROMOCION DEL PROCESO DE PLANIFICACION

El punto de inicio de la accion destinada a alcanzar el desarrollo del
proceso de planificacion multisectorial de la alimentacion y nutricion, csta
constituido por un conjunto de actividades tendientes a dar a conocer en
toda su amplitud la gravedad del problema a resolver. Ademads, se requiere
crear conciencia de que los paises necesitan desarrollar su propia capacidad
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de planificacion de la alimentacion y nutricibn como respuesta légica ante
la limitada disponibilidad de recursos para solucionar la problemitica
alimentaria-nutricional. Esta complejidad hace necesaria la accion coordi-
nada de miiltiples sectores.

Desde su inicio, la promocion va oriecntada a convencer a funcionarios
de distintos niveles —particularmente de los técnicos y de aquéllos con po-
der de decision— de la validez de algunos de los supuestos principales en
que se basa la planificacion multisectorial de la alimentacién y nutricion.
Entre tales supuestos se destacan a titulo ilustrativo, los siguientes:

1. El estado nutricional de 1a poblacion es el resultado de una interacciéon
compleja de miiltiples factores, los que a la vez son resultantes del
estado de desarrollo socioeconomico del pais y contributorios al mis-
mo. Algunos de esos factores son de tipo estructural, otros de tipo
politico, y otros condicionan en forma més o menos directa la situa-
cion. Todos ellos, sin embargo, se encuentran relacionados y son
interactuantes e interdependientes entre sf (Figura 3) (1).

2. Los origenes del problema alimentario-nutricional son miltiples.
Sin embargo, algunos de los factores relacionados con el mismo son
mas importantes que otros.

3. El estado nutricional deficiente de la poblacién afecta las posibilidades
de desarrollo economico y social de un pais.

4. El problema puede ser reducido en gran medida a mediano plazo si se
toma una decision politica en este sentido. Esto plantea la necesidad
de elegir una estrategia adecuada, asignar correctamente los recursos,
disefiar los instrumentos correspondientes, e implementar la decision.

Los Pasos Preliminares
Para poder llevar a cabo la promocién, se requiere:

1. Recopilar y analizar cuidadosamente gran cantidad de informacion del
paifs, referente a su proceso de desarrollo social y econéomico y a su
situacion alimentaria-nutricional.

2.. Analizar las coyunturas politicas, tanto nacionales como internaciona-
les. Por ejemplo, la crisis mundial de alimentos, el retiro progresivo de
ayuda alimentaria por parte de un pais donante, o la perspectiva de
préstamos blandos de algun organismo internacional, han constituido
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Figura 3. Ejemplo de modelo analitico causal.
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poderosas fuentes de estimulo para que algunos paises se interesen en
la formulacion de una politica nacional de alimentacion y nutricion.

3. Identificar los centros de decisién mis relacionados con la problema-
tica alimentaria-nutricional, a fin de determinar con mayor facilidad
los puntos clave hacia donde debe orientarse principalmente la pro-
mocion,

4. Estudiar la organizacion y el funcionamiento del conjunto de institu-
ciones de la administracién publica encargadas de identificar los pro-
blemas de caricter alimentario o nutricional y sus causas, proponer
posibles soluciones, ejecutarlas y evaluarlas. Analizar en particular la
forma en que se verdn afectadas esas instituciones al tener que some-
terse a un mecanismo de coordinacion, lo que determinara su apoyo u
oposicion a la accién promotora. El proceso de planificacion, especial-
mente la ejecucion de las actividades que genera, habitualmente se
paraliza en la marafia de organismos puablicos restringidos por multi-
ples causas, propias o ajenas, para cumplir la funcion que les corres-
ponde.

5. Identificar a grupos de influencia o de presién especialmente preocu-
pados del problema nutricional, sus causas y sus soluciones. En esa
ctapa pionera, esos grupos suelen estar asociados al campo de la salud
publica, y a cllos se agregan posteriormente otros grupos profesionales,
las universidades y algunas asuciaciones cientificas. Unos propician
iniciativas de corto plazo destinadas a prevenir problemas nutricionales
y no a dar soluciones definitivas; otros propugnan un enfoque mas
integral por medio de un conjunto de medidas tales como la redistribu-
cion del ingreso; incremento de la produccion de aliimentos basicos;
rapida ampliacion de los servicios sociales esenciales, etc. En nuestra
opinion, todos esos grupos actian como catalizadores de importancia
capital para la promocion del proceso. Igual funcién asumen numero-
sas entidades de cooperacion técnica y financiera del desarrollo, asi
como algunas fundaciones.

Conformaclon del Marco Conceptual para el Desarrollo del
Proceso Planificador

Como paso previo al inicio de las labores de proimocion del proceso de
planificacion multisectorial de la alimentacién y nutricion, se requicre un
amplio esfuerzo de conceptualizacion. Este deberian llevarlo a cabo grupos
de discusion multidisciplinarios, los que deben permitir ampliar los conoci-
mientos y la experiencia de sus miembros gracias a: 1) el intercambio de
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puntos de vista con profesionales de distintos sectores, con planificadores y
con lideres politicos; 2) la interpretacion de datos estadisticos; 3) la parti-
cipacion en el disefio de programas y proyectos; 4) las lecturas y activida-
des docentes, y 5) la observacion y el analisis de la situacion en los paises.

Una vez se obtenga un grado aceptable de unidad de criterios, los do- .
cumentos generados deben ser divulgados y discutidos ampliamente con
quicnes en una forma u otra hayan de verse involucrados en el proceso en
el futuro.

Cuando el cquipo del INCAP inicié este esfuerzo de conceptualiza-
cion, existia escasa experiencia practica a nivel internacional de como for-
mular una polftica de alimentaciéon y nutricion (2). Se tratéo de superar
esta restriccion con la participacion y el aporte de las contrapartes naciona-
les, asi como con el sentido pragmaitico que se dio a tales actividades, las
cuales fueron a la vez producto del diilogo y estimulo para un didlogo ain
mayor. Es importante sefialar, como producto adicional de tales labores,
que contribuyeron a despertar el interés sobre el tema cn personas que
hasta esc momento solo tenifan una idea superficial de lo que deberia ser
una politica de alimentacion y nutricion.

Seminarios de Promocion

De acuerdo con nuestra experiencia, uno de los elementos fundamen-
tales para promover la planificacion de la alimentacion y la nutricion es la
celebracion de seminarios de andlisis de la problematica alimentaria-nutri-
cional del pais. Hasta donde sea posible, en eventos de este tipo deberian
participar todos los sectores relacionados en alguna forma con tales pro-
blemas, o con su soluciéon. Se trata asi de lograr una discusion sobre las
distintas facetas de la problemadtica alimentaria-nutricional segun los enfo-
ques de los sectores participantes. Con ello se busca una vision més inte-
gral de la siteacion y del papel que en su modificacion corresponde a
cada uno de los sectorcs,

Para que estos seminarios alcancen el éxito deseado, es necesario
que las distintas instituciones participantes presenten a discusion docu-
mentos de trabajo en los que analicen los distintos aspectos de la proble-
mdtica alimentaria y nutricional del pais. En nuestra experiencia, sin
embargo, es en los grupos de trabajo donde se discute mas a fondo la si-
tuacion y se llega a conclusiones y recomendaciones utiles para la solucion
de los problemas analizados. Es frecuente que en tales discusiones se reco-
nozca —aunque no siempre se lleve a la practica— la necesidad de una
accion interinstitucional mancomunada, ante una situacion de magnitud
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muy superior a la que cada sector ha estado apreciando en forma parcial.
Por otra parte, el grupo organizador de estos eventos, frecuentemente pasa
a convertirse en elelemento nuclear cuando posteriormente se llcga a la
institucionalizacion.

Comités para las Politicas Nacionales de
Alimentacion y Nutricion

En un comienzo, un resultado de la promocidén de esas politicas en
Centro América y Panama fue la creacion de conscjos, comisiones o comités
nacionales de alimentacion y nutricion, generalmente formados por minis-
tros y otras altas autoridades vinculadas al tema y, en ciertas ocasiones,
coordinados por el propio Presidente de la Repiiblica. A veces adquirieron
el caricter de una secretarfa para la politica nacional de alimentacion y
nutricion. Ciertamente, estos organismos estimularon en algin grado el
trabajo intcrministerial y tuvieron un efecto catalitico positivo para las acti-
vidades de promocion posteriores. Sin embargo, su labor no fue realmente
cfectiva, por lo que fueron anulados por decrcto, o simplemente se extin-
guieron a lo largo del tiempo en forma intrascendente.

Lamentablemente. tales esfuerzos fallaron por razones muy diversas.
Entre ellas se pucde citar especialmente la falta de respaldo legal y finan-
cicro adecuados para implementar sus decisiones, asf como la ausencia de
organismos técnicos de apoyo competentes —de caricter permanente y
multisectorial — responsables de la preparacion de proyectos de resolucion
para el nivel de decision politica y de la implementacion posterior de los
mismos, a cargo de las distintas instituciones de los diferentes sectores

(3).

PROMOCION DE LA INSTITUCIONALIZACION

Después de que los distintos grupos nacionales adquieren conoci-
miento de la magnitud, la trascendencia y las implicaciones de la problemaé-
tica alimentaria-nutricional, y se logra la motivacion de las autoridades
hacia su solucién, se hace necesario incrementar los esfuerzos de promo-
cion. Estos van destinados a obtener la decision de institucionalizar las
estructuras o los mecanismos necesarios para que el proceso planificador se
realice en forma efectiva, con participacion multisectorial. Evidentemente,
la decision politica nccesaria para establecer y mantener un organismo
rector de la planificacion multisectorial de la alimentacion y nutricion que
abarque todo el conjunto de sectores publicos y privados, no es ficil de
obtener. Las principales dificultades que generalmente hay que supcrar
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ticnen una amplia relacién con los mismos factores econdmicos y sociales
que condicionan el deficiente estado nutricional de las poblaciones de los
paises subdesarrollados. Ademds, algunos organismos involucrados se resis-
ten a reconocer las interrelaciones de los distintos factores causales que
inciden en la problemitica alimentaria-nutricional. En consecuencia, al
promover la institucionalizacion también se requiere un anilisis cuidadoso
de la. situacion existcnte, que preste particular atencion a las coyunturas
politicas y a los distintos grupos de presion y de interés involucrados. Las
condiciones y los recursos propios de los paises no s:empre permiten obte-
ner los resultados deseados y, aun en muchas ocasiones en que se logra
obtener decisiones satisfactorias, las mismas no siempre sc acompaiian de
las asignaciones presupuestarias correspondientes con caricter permanente.
Todo esto obliga muchas veces a interrumpir temporalmente los esfuerzos
directos de promocion de la institucionalizacion y a orientar las actividades
hacia campos que faciliten la creacion o el fortalecimiento de condiciones
mas adecuadas para obtener los resultados deseados.

LOS PASOS INTERMEDIOS

Afirmamos anteriormente que cl proceso de planificacion alimentaria-
nutricional sc complica en la prictica con una scric de pasos intermedios
adicionales. Veamos ahora cudles son los mis importantes.

Creacion o Fortalecimiento de Condiciones

Al tratar de crear o fortalecer las condiciones que permitan el estable-
cimiento y el buen funcionamiento del proceso de planificacion destinado
a buscar soluciones realmente significativas a los problemas alimentarios o
nutricionales, las acciones se orientan especialmente en dos sentidos: 1) la
motivacion y la biisqueda de apoyo del nivel politico; 2) la creacion o el
fortalecimiento de estructuras con las que se trata de obtener algunos re-
sultados mas inmediatos tales como: a) mejorar la efectividad de los recur-
sos empleados; b) aumentar los recursos asignados a la solucion del proble-
ma;y c¢) incluir 1a consideracion del impacto nutricional como un compo-
nente de importancia fundamental en las politicas, planes, programas y
proyectos relacionados con el problema (4). Con todo esto se trata de
orientar los esfuerzos hacia la identificacion y la jerarquizacion de los
problemas alimentarios y nutricionales y sus correspondientes soluciones.
Al respecto debe tenerse presente que cualquier enfoque sera inadecuado
si no logra obtener resultados con los recursos disponibles (5).

Algunos aspectos fundamentales a considerar cuando se trata de crear
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o fortalecer condiciones adecuadas para el buen desarrollo del proceso de
planificacion alimentaria nutricional son: 1) la necesidad de mejorar los
sistemas de informacion ya existentes en los paises, de manera que permi-
tan mejores diagnosticos y suministren elementos de juicio para evaluar los
resultados de las acciones; 2) la necesidad de una cuidadosa implementa-
cion de los aspectos administrativos de los proyectos con que se espera
conseguir la confianza y el apoyo de los niveles de decision; y 3) el disciio
de métodos y procedimientos de supervision, seguimiento y evaluacion,
desde la propia formulacion de los primeros proyectos que se elaboren.

Diagnosticos Preliminares

En nuestra experiencia, es de importancia fundamental que un diag-
nostico de la naturaleza y magnitud del problema alimentario-nutricional,
aun cuando preliminar, sea elaborado con base en un modelo analitico-
causal adecuado a la realidad del pais. Dicho modelo debe constituir una
clara representacién de los conjuntos de causas hipotéticas y comprobadas
—as{ como de sus interrelacioncs— que determinan el estado nutricional de
la poblacion. Es sobre tales factores que habra que concentrar los esfuer-
zos de bisqueda de informacion. La elaboracion de tal modelo tiene que
ser complementada con cl desarrollo o la adaptacion de indicadores directos
o indirectos basados en él, y con el disefio o la adaptacion de métodos para
analizar los factores causales desde el punto de vista nutricional. En los
diagnosticos preliminares que se producen como paso intermedio dentro del
proceso de planificacion alimentaria-nutricional, estos modelos analitico-
causales deben ser lo mas simplificados posible, aunque se piense desde un
principio en la necesidad de perfeccionarlos y ampliarlos en etapas pos-
teriores.

Los diagnosticos preliminares deben responder basicamente a dos pre-
guntas: jcudl es el problema? y ;como se estd resolviendo? (6). Aunque
deberia darse especial importancia al estudio del probable impacto nutri-
cional de las politicas, programas y proyectos existentes y sus relaciones
con el modelo analitico-causal definido, en la prictica esto solo se cumple
en forma parcial.

La escasez de datos basales y estudios frecuentcmente constituye una
restriccién para la elaboracion de los primeros diagnosticos. Para superarla,
se necesita un esfuerzo de recopilacion de informacion, generalmente exis-
tente pero dispersa en innumerables unidades administrativas. Ademas, co-
mo resultado de seminarios, mesas redondas y talleres de trabajo, en la ma-
yoria de los pafses existen documentos utiles para el diagnéstico, que
permiten el estudio de problemas importantes y la identificacion de posi-
bles soluciones.
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En los diagnésticos preliminares, a menudo se logra la identificacion
de ideas de proyectos para la solucion de algunos de los problemas de
mayor prevalencia. Como en estos diagnosticos preliminares es frecuente
nrofundizar s6lo en los problemas nutricionales mis urgentes, esto condu-
ce a una jerarquizacion implicita de las acciones que determinan.

La identificacion de soluciones a los mayores problemas existentes
constituye un paso intermedio importante para crear o fortalecer las con-
diciones necesarias para la institucionalizacion del proceso. En consecuen-
cia, es necesario llevar a cabo, en cl plazo mas breve posible, los diagnosti-
cos preliminares que la hagan factible.

Proyectos sin el Marco de un Plan

Ante las demandas del poder politico, es frecuente que en la prictica
los esquemas conceptuales y la secuencia 16gica de la planificacion alimen-
taria-nutricional se tengan que adaptar a tales solicitudes. Esto pucde
conducir a la formulacion o a la cjecucion de proyectos o intervenciones,
en beneficio de grupos muy afectados de la poblacidn desnutrida. No debe
olvidarse que paralelamente debe continuarse el anilisis sitematico de la
problemdtica alimentaria-nutricional, con el fin de proponcr un tratamiento
integral al problema. Para el financiamiento de tales proyectos es conve-
niente conscguir su inclusion en los planes operativos anuales, que consti-
tuyen la forma en que los planes nacionales de desarrollo se plasman en
los presupuestos nacionales. Esto requiere un esfuerzo adicional de promo-
cion, tendiente a obtener tanto el apoyo del nivel de decision como la
accion del nivel técnico en tal sentido. Es conveniente recordar que en
algunos pafses centroamericanos se comenzo cl proceso planificador de la
alimentacion y nutricion precisamente con la inclusion en los planes opera-
tivos anuales de este tipo de proyectos, mientras se daban los pasos iniciales
para llegar a la institucionalizacion o la elaboracion del plan (7).

Para estimular la identificacion de tales ideas de proyectos, es necesa-
rio dar a conocer a los distintos sectores las posibilidades de financiamiento
de los mismos dentro de los lineamientos dados por las orientaciones de
politica alimentaria-nutricional contenidas en el plan nacional de desa-
rrollo.

Una de las mayores dificultades para la seleccion de proyectos de
intervencion consiste en la escasez de metodologias adecuadas para deter-
minar su impacto nutricional. Dicha seleccion no es simple, dado su signi-
ficado politico; asf, por ejemplo, los programas de alimentacion comple-
mentaria pueden representar una forma masiva y rapida de llevar a cabo una
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redistribucion del ingreso; sin embargo, es mis frecuente que se realicen
con criterios diferentes que, en vez de acelerar el desarrollo nacional, mas
bien lo frenen aumentando asi la dependencia.

Como ejemplos de los proyectos mencionados se pueden citar los
siguientes: saneamiento ambiental basico; pequeiias inversiones productivas
cen rubros tales como produccion de carne y leche, cultivos, riego, etc.;
educacion nutricional; distribucion de alimentos; estudios sobre aspectos
especificos de la problematica alimentaria-nutricional, etc.

La preferencia por el corto plazo y por grupos muy especificos de
problemas y de poblacion tiene su justificacion, fundamentalmente de
tipo politico y econémico, pero implica postergar soluciones mis perma-
nentes, mas eficientes y de mayor cobertura, No obstante, nuestra expe-
riencia nos ha ensefiado que quien logre llevar a cabo con éxito proyectos
como los mencionados, tiene Ia posibilidad de ser apoyado por las auto-
ridades nacionales en la formulacion y Ia ejecucion de un plan nacional de
alimentacion y nutricion a mediano plazo (2).

Capacitacién de Personal

La insuficiencia de personal capacitado, tanto en los organismos plani-
ficadores como en los cjecutores de programas y proycctos con contenido
nutricional, con frecuencia constituye una de las mayores restricciones al
desarrollo del proceso.

De acuerdo con la magnitud y la urgencia de las necesidades, existen
multiples formas de capacitacion, desde la realizacién conjunta de labores
entre profesionales nacionales y personal asesor de organismos internacio-
les, hasta los cursos académicos formales de larga duracién. Ademds, pue-
den utilizarse los seminarios de discusion sobre conceptos generales de
nutricion o -de planificacion; la revision y discusion de documentos; los
seminarios de intercambios de cxperiencias; los talleres de trabajo para
adaptacion de metodologias; la enseiianza tutorial; la utilizacion de consul-
tores a corto plazo para impartir cursos o talleres de trabajo previamente
planificados en conjunto por las autoridades de los paises y los grupos de
apoyo de organismos internacionales; el intercambio de experiencias y de
personas capacitadas en su trabajo entre distintos paises; las visitas inter-
nacionales de observacion a programas o proyectos en desarrollo, etc.

APOYO A LA INSTITUCIONALIZACION DEL PROCESO

Una vez se logre la decision de institucionalizar una estructura respon-
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sable de la planificacion alimentaria-nutricional, es necesario proceder al
disefio y montaje de la organizacion multisectorial responsable del desarro-
llo de dicho proceso. En estas labores es recomendable la participacion
desde el inicio de todos los organismos que se verédn involucrados posterior-
mente en dicha organizacion,

Para el buen funcionamiento de estas estructuras se requiere a su vez
Ia creacion o el fortalecimiento de una serie de sistemas o mecanismos
necesarios para apoyar la definicion de politicas y para formular, ejecutar
y evaluar los planes, programas y proyectos que habrin de concretarlas.
Entre ellos, cabe citar los siguientes: a) sistemas multisectoriales de infor-
macion y anilisis de la situacion de alimentacion y nutricion y de sus facto-
res condicionantes; b) sistemas o mecanismos para la identificacion, propo-
sicion y evaluacion de politicas, programas y proyectos multisectoriales de
alimentacion y nutricion; c) sistemas o mecanismos de financiamiento y
asignacion de responsabilidades en la ejecucion de planes, programas y
proyectos multisectoriales de alimentacion y nutricién; d) sistemas o meca-
nismos de coordinacion entre las instituciones vinculadas a Ia solucion de
la problemaitica alimentaria-nutricional, y e) sistemas de control financiero
y de seguimiento y evaluacion de los proyectos en ejecucion.

Ademais, durante cl apoyo a la institucionalizacion del proceso, se
hace nccesario desarrollar la capacidad administrativa requerida para el
buen funcionamiento de los sistemas sefialados y para ejecutar y evaluar las
acciones resultantes de la planificacion alimentaria-nutricional. En vista de
que las deficiencias administrativas con frecuencia constituyen una de las
mayores restricciones al desarrollo del proceso, esta actividad deberia ser
objeto de los mayores esfuerzos de quienes participan en el mismo.

Es fundamental evitar el riesgo de un exceso de centralizacion de las
acciones en las unidades multisectoriales. Ademas, debe buscarse el mcjo-
ramiento de la productividad de los recursos empleados, lo que puede obte-
nerse con medidas tales como las siguientes: 1) comunicacion mais estrecha
entre los sectores participantes en el proceso; 2) andlisis de los aspectos
administrativos necesarios para un buen desarrollo del proceso, asi como de
las restricciones que existen para ello; 3) anilisis de los recursos que dcbe
aportar cada sector para la formulacion y la ejecucion de cada proyecto;
4) jerarquizacion de las actividades, con el fin de que las seleccionadas para
su implementacion y ejecucién sean realmente las mas importantes y utiles;
5) andlisis del grado hasta el cual los recursos existentes corresponden a las
necesidades, y de las modificaciones que se requieren para lograrlo; 6)
mejoria de la programacion de las actividades, y 7) mejor uso de la asis-
tencia técnica.
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La busqueda de posibles formas de aumentar los recursos involucra la
ejecucion de una serie de actividades de promocion ante el nivel de deci-
sion. Por otra parte, requieére esfuerzos destinados a tratar de influir en la
politica de instituciones u organismos nacionales o internacionales capaces
de aportar recursos en este sentido.

También es necesaria la bisqueda de estimulos, economicos o de otro
tipo, que permitan a los organismos multiscctoriales responsables de l1a pla-
nificacion multisectorial de la alimentacion y la nutricién, la capacitacion y
la conservacion de recursos humanos suficientemente capacitados para el
desempeiio de algunos cargos esenciales.

Debe tenerse muy presente que, para mantener un apoyo suficicnte a
una estructura recién institucionalizada, es indispensable desarrollar en el
nivel de decision, particularmente en los grupos profesionales de orienta-
cion predominantemente econdémica, el concepto de que los gastos cn
alimentacion y nutricion no constituyen gastos de consumo, sino de in-
version,

En el apoyo a la institucionalizacion surgen diversos tipos de proble-
mas ante los cuales, en nuestra expericncia, los mas trascendentales han
sido: a) la escascz de metodologia apropiada: b) la insuficiencia de recur-
sos humanos en los paises; c) la escasez de antecedentes y de datos esta-
disticos; d) la inadecuada infraestructura de apoyo; e} la dificultad de que
las decisiones se concreten en la correspondiente asignacion de recursos; y
f) los cambios cn la situacion politica interna de los paises, que en ocasio-
nes obliga a reiniciar actividades desde las etapas prcliminares, aun después
de haber alcanzado etapas mucho mis avanzadas,

Papel de los Modelos en la Institucionalizacion

Para determinar quiénes deben ser los participantes en una cstructura
destinada a desarrollar y mantener el proceso de planificaciéon alimentaria-
nutricional con criterio multisectorial, es necesario identificar por medio
del anilisis de las causas del problema y sus interrelaciones, qué institucio-
nes deben estar involucradas mayormente en dicho proceso y cudl debe ser
su grado de participacion. Esto implica la necesidad de contar con un
marco de referencia, o modelo conceptual, que represente en forma simpli-
ficada la realidad que se intenta analizar. Tales modelos, al explicar la
interaccion de los conjuntos de causas que determinan ¢l estado nutricional
de una poblacion (8), conducen a la comprension integral del problema y
de los diferentes subsistemas que intervienen en su origen y solucion.
Ademds, permiten determinar las funciones y la interaccion correspon-
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pondientes a las entidades relacionadas con los diferentes factores condi-
cionantes identificados.

Los modelos analitico-causales dan lugar a modelos estratégicos. Los
primeros sintetizan un conjunto de hipotesis sobre la etiologia de la desnu-
tricion; los segundos seleccionan los factores requeridos y factibles hacia
los que se orientarin especialmente las acciones, como estrategia para lograr
la solucién al problema de la desnutricion. En consecuencia, ambos son
utiles para identificar las instituciones del sector piiblico que deben partici-
par en una estructura de planificacion alimentaria-nutricional,

Legalizacion de la Institucionalizacion

La decision politica de institucionalizar una estructura multisectorial
planificadora de la alimentacion y nutricidn, y la asignacion de recursos
para este fin, no bastan para garantizar la supervivencia de dicha estructura.
Es neccesario complementarlas con la promulgacion de las disposiciones
legales respectivas. Sin embargo, tales disposiciones por si solas careccn de
valor ante la falta de los otros elementos mencionados. Asi, por ejemplo,
existe un pais en cl que la propia Constitucion de la Republica seiala ex-
presamente la obligacion de formular una polftica nacional de alimentacion
y nutricion; dicha disposicién, sin embargo, no ha dado lugar a la corres-
pondiente institucionalizacion. De manera similar, en otro pais en el quc la
ley orgdnica de su ministerio de salud establece la creacion de una Secreta-
ria para la Polftica de Alimentacion y Nutricion, tampoco se ha llegado a
producir la institucionalizacion correspondiente de la estructura planifica-
dora multisectorial.

La mayorf{a de las veces, la legalizacion de este tipo de estructuras se
obtiene por decreto presidencial. En otras ocasiones, se logra por acuerdos
administrativos de la Presidencia de la Republica o del Ministerio de Plani-
ficacién, con base en reglamentos internos del Poder Ejecutivo, o en facul-
tades que las leyes existentes confieren a dicho Ministerio para organizar
subsistemas especificos dentro del sistema de planificacion nacional.

Es frecuente que organismos creados con una finalidad especifica se
desvien hacia otros campos de acciéon y acaben desarrollando funciones
diféerentes a aquéllas para las cuales fueron concebidos. Ante esta posibili-
dad, es recomendable que la legalizacion se complemente con una regla-
mentaciéon cuidadosa, que describa: funciones, niveles de accidn, respon-
sabilidades especificas, mecanismos de coordinacion, financiamiento, meca-
nismos de asignacién de recursos, sistemas de verificacion del cumplimiento
de responsabilidades y limites de accion,
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Recursos y Organizacion para la Institucionalizacion

Al institucionalizar una estructura responsable del proceso de la plani-
ficacion multisectorial de la alimentacion y nutricién, se deben adoptar
todas las medidas posibles para hacer el mejor uso de los recursos asignados
a las organizaciones ya existentes, especialmente de las del sector publico.
La multiplicidad y la heterogeneidad de las acciones a realizar hace notoria
la necesidad de una estructura ad boc si se ha de lograr la accion coordinada
de los distintos organismos e instituciones involucrados. Su diseiio debe
permitir la participacion efectiva de todos los que intervendran en la formu-
lacion y ejecucion de los programas y proyectos (ue se generen como resul-
tado de la actividad planificadora. Esta participacion no solo debe darse
en distintos campos de accion —donde cada organismo o entidad responsa-
ble de una actividad deberd plancar, aportar recursos y ejecutar en el
momento requerido las acciones gue le son propias— sino también cn dis-
tintos niveles de actuacion.

Ademads de los recursos humanos, materiales tecnologicos y financie-
ros con que deben coutribuir los sectores integrantes, son de importancia
fundamental nuevos recursos legales y administrativos que permitan cl
desarrollo y el buen funcionamiento de mecanismos e instrumentos ade-
cuados que garanticen la participacion efectiva de las diferentes institucio-
nes y organismos involucrados. Entre estos ultimos, es fundamental la or-
ganizacion adecuada de la nueva estructura quc sc diseiie, la cual debe
contemplar, por lo menos, tres niveles de accion (Figura 4).

El nivel de decision

Ya sea que solo se disefie un mecanismo que permita una comunica-
cion expedita con el mais alto nivel polftico del pais, o que con tal fin se
cree un nuevo cuerpo colegiado, la estructura que se institucionalice debe
prever la existencia de un nivel de decision responsable de:- a) definir la
politica que oriente la elaboracion del plan, aprobarlo y recomendar los
reajustes nccesarios, asi como la adopcion de las medidas complementa-
rias de caricter general requeridas para su ejecuciéon; b) recomendar al
Poder Ejecutivo la aprobacion de los decretos y resoluciones necesarios
para la adecuada ejecucion del plan: c) tomar las medidas necesarias para
que la participacion y actividad de los distintos organismos en la ejecucion
del plan se cumplan conforme a lo definido; d) adoptar las medidas nece-
sarias para la capacitacion de su personal; y c) definir politicas sobre el uso
del recurso internacional en el campo alimentario-nutricional.

En ultima instancia, el nivel de decision es el responsable de que se
cumpla el aporte seitalado a cada institucion en la ejecucion de acciones del
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NIVEL DE DECISION

T 1
I i '
NIVEL DE COORDINACION

|
R1 I R2 | R3 | Ra
1

NIVEL DE EJECUCION

R1, R2. R3, etc.: Representante de la Insttucion 1, 2, 3, ete.
11, 12, 13, etc.:  Institucidn 1,2, 3, ete.

Incap 80-281

Figura 4. Organizacion sugerida para una estructura de planificacion multisec-
torial de la alimentacion y nutricion.

plan, y de tomar las medidas de caricter general necesarias para dirigir y
coordinar la utilizacién de los recursos en la forma mas racional.

El nivel de decision puede adoptar la forma de una comision o junta
directiva, integrada por Ministros de Estado o por funcionarios de muy
alto nivel que ostenten la representacion de sus sectores.

El nivel de coordinacion

La estructura gue se institucionalice debe contemplar ademas la exis-
tencia de un nivel de coordinacion, constituido por un nicleo de personal
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capacitado, que las distintas instituciones y organismos deben aportar,
Este nivel sera responsable de: a) asesorar y hacer proposiciones para la
definicion de politicas; b) elaborar y actualizar periédicamente el diagnos-
tico de la situacion; c) formular y actualizar el plan; d) apoyar a los orga-
nismos ejecutores en la formulacion y el seguimiento de los proyectos defi-
nidos por el plan y en la identificacién de nuevos proyectos acordes con
los lineamientos generales de dicho plan; e) apoyar a los organismos con-
tralores en sus actividades destinadas a garantizar que el gasto de los fondos
se efectiie conforme a los fines con que fueron asignados, y f) evaluar el
resultado de los proyectos ejecutados.

El nacleo que forma el nivel de coordinacion debe constar de personal
con pucstos permanentes en otros organismos o instituciones, y desarrollar
sus actividades en este nivel a tiempo parcial. Cabe recordar en este senti-
do, que una gran parte de sus labores debera rcalizarla en las instituciones
de donde proviene, como elemento de enlace y apoyo entre el nivel coordi-
nador y el ejecutor.

El nivel de ejecucion

La organizacion que se proponga también debe contemplar un nivel
de ejecucion, constituido por las propias instituciones y organismos de los
sectores responsables de la ejecucion de los proyectos del plan.  Estos re-
presentan las fuerzas de trabajo directamente responsables de la formula-
cion, ejecucion y seguimiento de los proyectos, con el apoyo del nivel
coordinador. Es a este nivel de ejecucion al que deben asignarse los recur-
sos especfficos necesarios para la realizacion de los proyectos.

Para ascgurar que las funciones correspondicentes a este nivel scan cje-
cutadas por personal competente y responsable, es neccsario determinar
claramente qué personal de qué institucion u organismo scri el responsable
del cumplimiento de cada una de las actividades definidas en cada uno de
los proyectos del plan.

Mecanismos de Coordinacion

Cuando la organizacion descrita funciona adecuadamente, debe cons-
tituir el mejor mecanismo de coordinacion. El plan de alimentaciéon y nu-
tricion, que tedricamente deberia ser el optimo instrumento coordinador,
pierde su clectividad en este aspecto cuando las estructuras responsables
del proceso han sido disefiadas en forma inadecuada, o cuando su funciona-
micnto se desvia de la concepcion original.
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En las etapas iniciales de la institucionalizacion del proceso, un meca-
nismo de coordinaciéon adecuado lo constituyen los convenios suscritos
entre las autoridades superiores de las principales entidades participantes en
el proceso planificador multisectorial. Sin embargo, es frecuente que —aun
cuando existan las mejores relaciones entre todos los organismos partici-
pantes— las disposiciones legales y reglamentarias vigentes, asi como la do-
tacion insuficiente de personal, provoquen restricciones que imprimen un
ritmo muy lento a ia implementacion y contribuyen al desprestigio de los
organismos integrantes o vinculados al proceso planificador. También es
frecuente que, aun cuando en los niveles superiores el grado de compromiso
y entendimiento sea muy satisfactorio, no ocurra lo mismo en los niveles
regional o local. En consecuencia, no es raro que la ejecucién de acciones
surgidas del enfoque multisectorial de la desnutricion tropiece con multi-
ples obsticulos. Es aqui donde la falta de desarrollo administrativo se deja
sentir al mdximo y muchas veces hace inoperantes muchos de los mejores
esfuerzos.

Como ya lo hemos apuntado, también son de gran utilidad como
mecdios de coordinacion, las sesiones informales, los talleres de trabajo y la
labor conjunta de los participantes en el proceso.

Principales Restricciones para la Institucionalizacion
del Proceso de Planificacion

Son muchas las restricciones (ue se van presentando en el desarrollo
de las actividades destinadas a alcanzar y consolidar la institucionalizacion.
Llama la atencion la frecuencia con que muchas de ellas se repiten después
de superadas, con caracteristicas similares, o con variaciones en su aparien-
cia. Un ejemplo de esta situacion es el estancamiento del proceso. que
ocurre cada vez que alguna actividad importante se completa. Como
resultado, se producen demoras e incremento de los costos, y se requiere
un intenso esfuerzo de promocion para lograr la reanudaciéon del pro-
ceso.

Restricciones en la Promocion del Proceso

Entre los obsticulos mas frecuentes que se presentan desde los pasos
preliminares, cabe citar: a) el poco conocimiento que generalmente cxiste
de 1a magnitud y la trascendencia de los problemas alimentarios y nutricio-
nales; b) la escasez de informacion y de investigaciones basicas; c) la difi-
cultad para influir, captar y concretar en acciones los planteamientos de
nivel politico; d) la falta de identificacién del rol de la mayoria de los
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sectores e instituciones en la problemadtica alimentaria-nutricional; e¢) los
celos que generalmente existen entre los distintos sectores y organismos
de los paises; f) la duplicacién de esfuerzos en distintos campos de accion,
incluso dentro de un mismo sector; g) el incumplimicnto del concepto de
que la formulacion de los proyectos debe resultar de la labor conjunta y
coordinada de un grupo multidisciplinario, y h) la escasa coordinacion
intra e intersectorial, o su debilitamiento despucs de quc se ha conseguido.
Esta puede conducir a: incompatibilidad de las acciones, ausencia de un
criterio global en su formulacién que considere ¢l impacto que puedan te-
ner en otros sectores, y desvinculacion y falta de comunicacion entre los
niveles formulador y ejecutor.

Restricciones una Vez Institucionalizada la
Estructura

Segiin nuestra experiencia, una vez sc decide institucionalizar una
estructura multisectorial responsable de la planificacion alimentaria-nutri-
cional, es frecuente que desde el mismo inicio de sus labores, se sumen a
las restricciones descritas, las siguientes: a) falta de una clara definicion de
las responsabilidades que corresponden a cada sector, e incluso a cada
organismo dentro de los sectores; b) sistemas administrativos rigidos. que
limitan la iniciativa y la creatividad de las personas y que resultan obsoletos
en funciéon de las nuevas necesidades; c) dificultad para conseguir una par-
ticipacion realmente efectiva de los sectores en la formulacién de los planes,
programas y proyectos; d) surgimiento de conflictos durante la definicién
de prioridades; e) deficiencias metodologicas en el seno de las estructuras
responsables de la planificacion global y sectorial; f) incumplimiento por
parte de los sectores de las directrices impartidas por las oficinas centrales
de planificacion; g) escasa homogeneidad metodoldgica y poca vincula-
cion entre las oficinas de planificacion de los sectores; h) aplicacion defi-
ciente de conceptos programiticos en la elaboracion y ejecuciéon de los
presupuestos, lo que a menudo conduce a una financiacion inadecuada de
los proyectos o a falta de vinculacion.entre los proyectos formulados y el
presupuesto que permitird su ejecucién; i) ausencia de sistemas de scgui-
miento y de evaluacion de los planes, programas y proyectos; j) escasez
de recursos humanos, e insuficiente capacitacion de los mismos; k) ines-
tabilidad y excesiva rotacion del personal en cargos relacionados con el
proceso planificador; 1) falta de estimulo econémico a ese personal; y
m) escasa programacion de la participacion del personal en otras activida-
des, dentro o fuera del pais, con la consiguiente interrupcion de sus la-
bores.
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Restricciones en la Etapa de Formulacion
de Planes, Programas y Proyectos

Cuando las estructuras planificadoras logran formular un conjunto
considerable de proyectos estratégicos, o completan la etapa de formula-
cion de un plan nacional de alimentacion y nutricion, surgen las siguientes
grandes restricciones que ponen en scrio peligro de desaparicion no sélo
la estructura institucionalizada, sino todo el proceso planificador: a) insu-
ficiencia de recursos de toda indole para atender 1a demanda creciente que
genera el analisis serio de la situacion; b) poca disponibilidad de tecnolo-
gia adecuada, que obliga a una permanente labor de conceptualizacion y
de desarrollo o adaptacion metodologica; c¢) dificultad para conseguir el
apoyo politico y financicro que requicre la ejecuciéon del plan y de los pro-
yectos; y d) multiplicidad de compromisos de los funcionarios responsables.

GRADO DE AVANCE Y FORMAS DE INSTITUCIONALIZACION
DEL PROCESO EN CENTRO AMERICA Y PANAMA

El grado de avance obtenido en la institucionalizacion deberia guardar
relacion con el grado de desarrollo alcanzado por el propio proceso de pla-
nificacion y con los resultados obtenidos de las acciones llevadas a cabo en
el campo alimentario-nutricional. Sin embargo, en la prictica esto no
siempre se produce y hemos podido observar el desarrollo de proyectos
carentes de un plan o una politica previa que los enmarque y defina clara-
mente su orientacion o el desarrollo de considerables fuentes de financia-
miento sin que existan proyectos que permitan obtener con los fondos
generados un impacto efectivo con un costo aceptable. Aunque estas ac-
ciones pueden ser de beneficio para la poblacién desnutrida, tienen un
elevado costo social, que podrm reducirse notoriamente por medio del
proceso planificador,

Hecha esta aclaracion, se puede decir que en cuatro de los seis paises
del Istmo Centroamericano, se ha logrado en gran medida la institucionali-
zacion del proceso de planificacién de la alimentacion y nutricién median-
te la creacion de sistemas o mecanismos de planificacién, constituidos por
grupos con participacion multisectorial, responsables de la conduccion de
la estrategia alimentaria-nutricional. Sin embargo, en uno de ellos, como
resultado de un proceso interno de cambios politicos; la estructura creada
estd en revision. La situacion en esos paises es la siguiente:

En El Salvador, con base en el Reglamento Interno del Poder Ejecu-
tivo y en facultades conferidas al Ministerio de Planificacion y Coordina-
cion del Desarrollo Econdmico y Social por dicho Reglamento, en 1978 y
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1979, se emitio una seric de acuerdos administrativos por la Presidencia de
la Repiublica, el Consejo de Ministros y el Ministerio de Planificacion y
Coordinacion del Desarrollo Econémico y Social, para la estructuracion de
organismos coordinadores de los programas estratégicos que concretan la
politica de alimentacion y nutricion en ese pafs. Para cada uno de cstos
programas estratégicos se organizé un Comité Ejecutivo, en el cual estin
representados los ministerios responsables de su ejecucion. En el caso del
Programa Nacional de Alimentacion y Nutricion (PAN), correspondio estar
representados a los Ministerios de Salud, Educacion, Agricultura, Planifica-
cion y del Interior. Conforme a la estructura definida, cada uno de fos
Comités Ejecutivos de los distintos programas estratégicos cuenta a su vez
con una seric de Comités Técnicos y Grupos de Trabajo, a los que sc les
asignan tareas especificas.

Para el PAN se diseiio, ademais. una oficina coordinadora, bajo 1a direc-
c:on del Ministerio de Planificacion y Coordinacién del Desarrollo Econo-
mico y Social, con responsabilidad de realizar estudios, asesorar y apoyar a
los sectores en relacion con el proceso prop:mnente dicho de planificiacion
de la alimentacion y nutricion, asf como de servir de medio de enlace entre
el PAN y los demas programas del Plan Nacional de Desarrollo.

La coordinacion de las actividades de otros programas estratégicos de
apoyo al PAN. se previo por medio de coordinadores responsables y coordi-
‘nadores ejecutivos especificos para cada uno de ellos, integrantes de su res-
pectivo Comité Ejecutivo Ministerial. Esta estructura estid representada en
Ia Figura 5 (9).

En Guatemala, por Decreto Presidencial del 10 de febrero de 1977, se
cred0 una Comision de Nutricion y Alimentacion como dependencia de la
Secretaria Gencral del Consejo Nacional de Planificacion Economica
(SGCNPE), integrada por representantes permanentes de sectores relaciona-
dos con el problema nutricional. Para dar el apoyo técnico necesario a esta
Comision se cred, ademas, una Unidad Ejecutora.

En 1979, después de formulado y aprobado por el mais alto nivel
politico el Plan de Alimentacion y Nutricion de 19791982, 1a Unidad Eje-
cutora pas6 a convertirse en el Departamento de Alimentacion y Nutricion
(DAN) de 1a SGNPE, dependiendo del drea de planificacion intersectorial,
y por medio de ella, de Ia Sub-Secrctaria de Planes.

Para 1a formulacion e implementacion de los proyectos del Plan, se ha
previsto la integracion de grupos tripartitos, integrados por el DAN, los de-
partamentos sectorialcs de la SGCNPE y las unidades de planificacion de ca-
da sector.
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Figura 5. Estructuras de coordinacién de los programas que conforman la poli-
tica nacional de alimentacion y nutricion en El Salvador.

En la actualidad se estd promoviendo la creacion de Ia Comision Na-
cional de Alimentacion y Nutricion, organismo en que participaran los
ministerios que tienen mayor importancia respecto a la problematica ali-
mentaria-nutricional. Dicha Comision contard con una Secretaria Tecnica,
constituida por el equipo profesional de la Secretaria General del Consejo
Nacional de Planificacion Econémica.

En Honduras, mediante el Acuerdo de Gobierno No. 144 del 9 de
octubre de 1976, se cred el Sistema de Analisis y Planificacion de la Ali-
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mentacion y Nutricion (SAPLAN), integrado por los Ministerios de Educa-
cion Pablica, Recursos Naturales y Salud Publica y Asistencia Social; el
Instituto Nacional Agrario; la Junta Nacional de Bienestar Social; y el
Consejo Superior de Planificacion Econémica (CONSUPLANE). - SAPLAN
fue creado como un elemento de planificacidon y coordinacion pertene-
ciente al sistema nacional de planificacion, “con el proposito de compati-
bilizar politicas y mecdidas sectoriales coherentes con los objetivos genera-
les, que definan una estrategia para la solucion del problema”.

SAPLAN cuenta con un grupo central, constituido por represcntantes
de los sectores mencionados anteriormente, bajo la coordinacion de
CONSUPLANE. A nivel nacional se han desarrollado, o estan en proceso
de desarrollo, departamentos de nutricion en diversos ministerios y cntida-
des integrantes de SAPLAN, el Departamento de Alimentacién y Nutricién
de CONSUPLANE es uno de ellos. En los niveles regional y local, los cle-
mentos del sistema los constituyen los funcionarios de los sectores. ELsta
estructura esta representada en la Figura 6 (1).

Un elemento de importancia significativa en el proceso de la planifica-
cion alimentaria-nutricional en Honduras ha sido el Convenio Inter-Institu-
cional para la ejecucion del Programa Nacional de Alimentaciéon y Nutricion
1977-79, firmado por tres ministros de estado y tres ejecutivos con rango
de ministro que dirigen las instituciones representadas en SAPLAN. Fue
con base en tal convenio que se pudo llevar a cabo en forma efectiva la cje-
cucion de una serie de proyectos con participacion de distintos sectores.

Al haberse completado en este pais la formulacion de un Plan Nacio-
nal de Alimentaciéon y Nutricion para el periodo 1979-1983, y haberse
analizado a fondo la estrategia para la implementacion de dicho Plan. sc ha
constatado la necesidad de hacer una serie de reajustes en SAPLAN, los
cuales han scervido de base para la formulacion del proyecto de pre-inversion
Desarrollo Organizacional y Financicro del Sistema de Planificacion de Ali-
mentacion y Nutricion. El desarrollo futuro de este proyecto, y la forma
en que ¢l mismo influya en la ejecucion adecuada del Plan, habrian de dejar
gran enseifianza y demostrarin que la labor de institucionalizacion del pro-
ceso se prolonga incluso mucho mds alld de etapas en las cuales la misma
se considera ya totalmente superada.,

En Nicaragua, por Decreto dc la Presidencia de la Repiblica del 15 de
abril de 1977, se creo una Comision Intersectorial para la Alimentacion y
Nutricion (CIPAN) constituida por los Ministros de Planificacion, Educa-
cion, Agricultura, Economia y Salud, y presidida por este Gltimo. También
con ese Decreto se formalizo la creacion y el funcionamiento de un Comité
Técnico de Alimentacion y Nutricion (CTAN), como organismo ejecutivo
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de la CIPAN, constituido por funcionarios de las instituciones de los secto-
res representados, coordinados por un profesional asignado por el Banco
Central. Actualmente el nuevo Gobiecrno esta revisando este enfoque.

En Costa Rica y en Panamad no se ha llegado ain a la institucionaliza-
cion de una estructura técnico-administrativa capaz de iniciar y sostener un
proceso efectivo de planificacién alimentaria-nutricional.

Llama la atencion la situacion de Costa Rica, pais que a pesar de ser
el que cuenta con mas recursos de todo tipo destinados a la alimentacién
y nutricion y con una solida base lcgal para garantizar un adecuado finan-
ciamiento —cual es la Ley de Desarrollo Social y Asignaciones Familiares—
no ha logrado adn el funcionamiento de sus mecanismos de coordinacion
intersectorial e interinstitucional en el campo alimentario-nutricional. Esta
situacion hace que la eficiencia y la productividad de sus abundantes recur-
sos sean inferiores a las que podrian lograrse cn el caso de contar con una -
efcctiva estructura planificadora y coordinadora. Ante esta situacion, la
planificacion de acciones de alimentacion y nutricion se ha limitado a.
algunos grandes programas sectoriales llevados a cabo por una serie de
organismos publicos. cntre los cuales se ha destacado el Ministerio de Salud.
Las circunstancias favorables descritas, completadas con el desarrollo que
han tenido en los dltimos afios algunous sistemas y estructuras del tipo de los
descritos en la seccién previa de cste trabajo, correspondiente a los pasos
intermedios, hacen pensir que, desde los puntos de vista técnico y financie-
ro,en Costa Rica existen magnificas condiciones para la solucion optima de
los problemas alimentario-nutricionales. Crecmos, no obstante, que se
rcquerira el desarrollo del proceso planificador multiscctorial, como ele-
mento de coordinacion y oricntacion a la inversion de los recursos existen-
tes, para que en el futuro se alcance dicha solucion a un costo social acep-
table.

COMENTARIOS FINALES

La institucionalizacion del proceso de planificacion multisectorial de
la alimentacién y la nutricién necesita un largo periodo de gestacion vy,
para que pueda llevarse a cabo y cumplir sus funciones en forma adecuada,
debe satisfacer varios requisitos basicos.

Ante todo, debe adaptarse al grado de desarrollo alcanzado por los
organismos del sector publico del pais. Esto no solo involucra el disciio de
una estructura responsable del proceso que sca compatible con las normas
legales y administrativas vigentes, sino también [a consideracion de una
serie de medidas necesarias para superar un sinnimero de restricciones de la
administracion publica.
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Por otra parte, para que la institucionalizacion se produzca, se conso-
lide y se fortalczca, se requiere una actividad de promocion intensa y cons-
tante, basada en un amplio esfuerzo de conceptualizacion.

Al igual que en cualquier otro proceso de planificacion, en lo que al
desarrollo de la planificacion alimentaria-nutricional se refiere, se debe
tratar de imprimir una doble dinidmica, con ¢l fin de lograr a la vez ¢l mé-
ximo de racionalidad sustantiva y de racionalidad formal. Entendemos por
racionalidad sustantiva la forma de determinar objetivos realmente signifi-
cativos, y los cambios necesarios para alcanzarlos. Consideramos raciona-
lidad formal la bisqueda de la interrelacion optima entre los medios y los
fines, o sea la bisqueda de mayor productividad. En la prictica es dificil
lograr la coincidencia de ambas racionalidades y mds bien es frecuente que
se presente antagonismo entre ellas. Es asi como sucede con frecuencia que
los planes, programas y proyectos tomen en consideracion aspectos pura-
mente formales, sin impacto en lo sustantivo, Por el contrario, en otras
ocasiones solo se persigue el cambio social y se descuida el analisis de las
posibles reacciones que tal cambio provocaria y el estudio de los mecanis-
mos técnicos necesarios para apoyar los procesos que se producirian como
resultado del mismo.

Con base en lo anterior, creemos que la planificacion alimentaria-
nutricional no puede permitirsc el lujo de descuidar ninguna de las dos
racionalidades al analizar la problematica que le corresponde, las distintas
alternativas de solucion y sus probables resultados. Esto implica que,
cualquier propuesta de cambio estructural debe tomar en consideracion
tanto la viabilidad politica de la propuesta como la factibilidad técnica de
poner en marcha los mecanismos necesarios para sustentarla. Estos aspec-
tos deben tenerse presentes no solo al diseiiar una estructura responsable
del proceso sino también, y en forma muy especial, a lo largo de todo el
tiempo que duren sus funciones.

Se deberan haccr todos los esfuerzos posibles para involucrar al mayor
numero de organismos y de centrus de poder en el apoyo a los proyectos
resultantes del proceso. En tal sentido, debe tenerse presente que “la pla-
nificaciéon es un proceso que comienza y termina en el dambito de las rela-
ciones y estructuras de poder” (8). Por otra parte, cl planificador al servi-
cio del sector publico que olvide que es un funcionario del gobierno y no
un competidor del politico, pucde caer ficilmente en el aislamiento y con-
denar a sus modelos al papel de documentos de valor meramente académico
o ideologico.

Por ultimo, al institucionalizar una estructura responsable del proceso
de planificacion alimentaria-nutricional, debe tenerse presente que la misma
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tiene sentido y posibilidades de perdurar o crecer —cualquiera que sca el
régimen politico imperante— en la medida en que permita: a) presentar al
politico un cuadro claro de como lograrlos objetivos de sus plantcamicentos
politicos 0 econdmicos; y b) suministrarle informacion oportuna y ade-
cuada para ayudarle en el proceso de generacion y toma dec deciciones.
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RESUMEN

El proceso de planificacion dJe la alimentacion y nutricion, facilmente
sistematizable en la teoria, en la prictica se complica noforiamente por
requerir una seric de pasos intermedios adicionales,  Ln este trabajo se
analizan aspectos conceptuales y mctodolégicos relacionados con la institu-
cionalizacion del proceso. Ademiis, por 1a intima relacidn que tienen con el
tema, se analizan la etapa de promocion del proceso, la promocién especifi-
ca para la institucionalizacién, y los pasos intermedios para el éxito de la
misma. Se presta especial interés al papel de los modelos en la instituciona-
lizacion: a la legalizacion de la institucionalizacion: a los recursos y la orga-
nizacion necesarios, y a los mecanismos de coordinacion. Por dltimo, se
analizan las principales restricciones para la institucionalizacion del pruceso
y algunos grandes lincamientos de cstrategias para superarlas, y se estudia el
grado de avance y las formas de institucionalizacion logrados en Centro
América y Panama. Se concluye insistiendo en la necesidad de lograr a la
vez la racionalidad sustantiva y la formal del proceso, asi como la importan-
cia de la decision politica para apoyar la planificacion multisectorial de la
alimentacion y nutricion.
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